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Sazetak

Autor razmatra koncept rule of law na osnovi funkcionalno logi¢nog, a ne
povijesnog promatranja. To znaci da polazi od hipoteze da postoji funkcionalna
logika upravljanja socijalnim ponasanjem i socijalnim razvojima s pomocéu prav-
nih normi koja, uz neke uvjete, stvara odredene institucije. U tom je smislu, priz-
navanje ¢lanova nekog drustva kao slobodnih i jednakih temeljna pretpostavka.
To, naime, znaci da su drzavna tijela ovlaStena za suvereno djelovanje, ali isto-
vremeno i razvlastena. Kako bi ovo bilo moguce, sadrzajne kvalitete zakona mo-
raju se vrednovati kriterijima racionalnosti i normativnosti. U drugom dijelu
teksta izvode se institucionalni uvjeti rule of law. To su: dioba vlasti, pravno vezi-
vanje svih drzavnih vlasti i neovisnost pravosuda. U ove funkcionalne elemente

Autor drzi da ¢e nasu buducu situaciju obiljeziti socijalna pluralizacija, potre-
ba za sigurnos$¢u i globalizacija pri istodobnoj individualizaciji. Ovi ¢e procesi za-
sigurno djelovati i na institucije pravne drzave.

Kljucne rijeci: funkcionalna logika, legitimnost, normativnost, pravna drzava, racional-
nost, vladavina prava, zakon

Otvaranje Europske unije za isto¢noeuropske drzave jest dugotrajan proces koji dr-
zim apsolutno nuznim i koji na objema stranama zahtijeva ispunjavanje odredenih pret-
postavki. Jedna od najvaznijih pretpostavki nije samo verbalno priznavanje nacela
pravne drzave ili rule of law ili, takoder, law-state, kao §to se pocinje govoriti u anglo-
saksonskome podrucju (MacCormick, 1999.: 9).

Ali §to znaci to nacelo? Nasa promisljanja pokusavaju, bez dogmatskoga vezanja za
odredeni pravni poredak, razjasniti bitne funkcije i pojam “pravne drzave”, odnosno
“rule of law” 1, time, pridonijeti razvoju jedne jezgre “opéeeuropskoga ustavnog prava”
koje se ocrtava (Haberle, 1994.: 33 i d.).

" Erhard Denninger, redovni profesor pravnih znanosti na Odsjeku pravnih znanosti Sveugilista J. W.
Goethea u Frankfurtu na Majni.
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Nalaz

Na svim razinama susre¢emo rule of law.: Preambula Opce deklaracije o ljudskim
pravima iz 1948. godine utvrduje “that human rights should be protected by the rule of
law”. Na to se pozivaju drZave-Clanice Vije¢a Europe (dakle i Hrvatska) u “Konvenciji
za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda” od 4. studenoga 1950. godine kad svoj
“common heritage of political traditions, ideals, freedom and the rule of law” naglasSa-
vaju kao temelj svoje odluke “to take the first steps for the collective enforcement of
certain of the Rights stated in the Universal Declaration”.'

Temeljima Europske unije, toga uzeg saveza (zasada) petnaest europskih drzava,
pripada, pored nacela slobode, demokracije, poStovanja ljudskih prava i temeljnih slo-
boda, takoder “pravna drzavnost” kao jedno od nacela koja su zajedni¢ka svim drzava-
ma-¢lanicama (Cl. 6 Ugovora o osnivanju Europske unije od 2. listopada 1997.). A u
¢lanku 2 toga ugovora odreduje se “odrzavanje i dalji razvoj Unije kao prostora slobode,
sigurnosti i prava” kao jedan od ciljeva Zajednice. Zavrsni zakljucci Predsjednistva Eu-
ropskoga vije¢a u Tampereu od 15. i 16. listopada 1999. godine navode pravnu drzav-
nost, uz ljudska prava i demokratske institucije, jednim od ugaonika §irenja Unije. Pod-
nose se prijedlozi za razvoj “pravoga europskoga pravnog prostora”.

Za vrijeme zasjedanja Europskoga vijec¢a u Nizzi, u prosincu 2000. godine, svecano
proglasena “Povelja temeljnih prava Europske unije” preuzima te misli u preambuli
nacrta govoreci da Unija pociva “na nacelu demokracije i pravne drzavnosti”, ¢ime se,
takoder, izrazava unutarnja povezanost obaju tih elemenata.

Ista se misao nalazi ve¢ u Pariskoj povelji za novu Europu od 21. studenoga 1990.
godine u kojoj Sefovi drzava OESS-a (Organizacija za europsku sigurnost i suradnju),
utvrduju: “Demokracija pociva na postivanju ljudske osobe i pravne drzavnosti”. I dalje:
“Demokracija ... zahtijeva odgovornost prema bira¢ima, vezanost drZzavne vlasti pra-
vom te nepristrano pravosude. Nitko nije iznad zakona”. Clanice OESS-a nisu samo
zapadnoeuropske i isto¢noeuropske drzave, nego i Sjedinjene Americke Drzave i Kana-
da. Last but not least Ustav Republike Hrvatske od 22. prosinca 1990. naziva “vladavi-
nu prava” jednom od “najvisih vrednota” ustavnog poretka Republike Hrvatske (¢l. 3).

“Rule of law” i “pravna drzava”

Pri ovome “opéeeuropskome” promatranju rule of law ne mogu se iz vida ispustiti
znacenjske razlike izmedu anglosaksonskoga rule of law i kontinentalnoeuropskoga,
posebice u Njemackoj razvijenoga, nacela pravne drzave. Mogao bih si posve olaksati
posao i jednostavno preuzeti tezu Neila MacCormicka, koji je ve¢ 1984. obrazlozio za-
$to ne vidi bitnu razliku izmedu britansko-americkoga i njemackoga pojma (Rechtsstaat

! Preambula Europske konvencije za zaititu ljudskih prava i temeljnih sloboda. U francuskome tekstu,
koji je sluzbeni kao i engleski, stoji “prééminence du droit”, u njemackim prijevodima nalazi se “pravna
drzavnost”, ali i “prevlast zakona” (Frowein/Peukert, 1996., tamo se, takoder na stranici 16, izvodi o pravno-
me znacenju preambule).
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= “law state”) (MacCormick, 1984.: 65; 1999.: 9).% Ipak je primjerenije napomenuti da
su od triju znacenja, koja ve¢ klasik britanskoga ustavnog prava, A. V. Dicey, 1908. go-
dine pripisuje pojmu rule of law, svakako dva nosiva elementa, takoder, pojma pravne
drzave, naime: (1) zakonom osigurana sloboda pojedinca, isklju¢enje vladavinske sa-
movolje, takoder sudskom pravnom zastitom, te (2) jednaka podredenost zakonima sva-
koga, legal equality, takoder u smislu iskljucenja povlastica. NaSa tema, moderna pro-
blematika opceeuropskoga rule of law, kao srediSte ima taj dvostruki status pojedinca
slobode i jednakosti (Dicey, 1945.: 183 i1 d., 193 i d.). Trece obiljezje koje je Dicey is-
taknuo odnosi se na britansku parlamentarnu suverenost, misao supremacy of the law of
the land, nedostajanje — iz kontinentalnoga vidokruga — prioriteta ustavnoga zakona
pred “jednostavnim zakonom” i razvoj individualnih sloboda vise judikaturom nego ap-
straktnom dedukcijom iz tekstova. Ovdje postoje signifikantne razlike naspram pravnih
poredaka koji poznaju jako razvijeno ustavno sudstvo (npr. Njemacka, Spanjolska), ali
oni ipak ne sprjeCavaju stvaranje zasvodenoga europskog pojma rule of law ili law-
State.

Funkcionalnologicko, nepovijesno promatranje

Ovaj pokusaj opisa “bitnih”, to znaci funkcionalno potrebnih elemenata “pronalas-
ka” rule of law usmjeren je, dakle, na ovladavanje sadasnjim i doglednim buduéim pro-
blemima. On je, time, svjesno “nepovijestan”, §to me oslobada zadatka da u Aristotelu
ili engleskoj Magna Carta Libertatum iz 1215. godine (Voigt, 1995.: 80 i d.; Zippelius,
1999.: 324 i d.) pocnem traziti pocetke modernoga kataloga temeljnih prava (Jellinek,
1927.) ili zamrSene staze razvoja pojma pravne drzave u konstitucionalizmu 19. stoljeca
(Bockenforde, 1991.: 143 i d.). Polazim, naime, od hipoteze da postoji funkcionalna lo-
gika upravljanja socijalnim ponaSanjem i socijalnim razvojem s pomocu pravnih normi,
koja, ako se priznaju odredene temeljne pretpostavke, stanovitom nuznos$cu, dakako u
kulturnospecifi¢cnome i o vremenu neovisnome obliku, zahtijeva i, takoder, stvara odre-
dene institucije.

Temeljna je pretpostavka priznavanje clanova nekoga drustva kao slobodnih i
Jjednakih. To se moze 1 ovako izraziti: Drzavna vladavina ne smije nikada biti samo-
svrhom niti pretendirati da ¢ovjeka zahvati u njegovoj Zivotnoj totalnosti, u njegovim
ocitovanjima i socijalnim odnosima. Drzavna vladavina moze biti, ovisno o definiranim
zada¢ama javnoga dobra, intenzivnija ili u druga vremena manje intenzivna, ipak mora
u svim okolnostima postovati stanovite granice zahvata u slobodu gradana. Granicni je
slucaj uporaba fizicke sile, zbog ¢ega ona mora biti brizljivo normativno ogradena.

Prema prednacrtu iz 1948. godine njemalkoga Temeljnog zakona® trebao je

zapadnonjemacki ustav poceti reenicom: “Drzava postoji zbog Covjeka, a ne Covjek
zbog drzave”. A osnovna misao da mora postojati apsolutna ograda za zahvat drzavne

2 MacCormick preuzima Frindenbergov prijedlog da se “law-state” prevede s “pravna drzava”. Rado ga
slijedim.

* Takozvani Herrenchiemsee-Entwurf nazvan je prema “Ustavnome konventu” koji je zasjedao na
Herreninsel/Chiemsee i koji je imao nalog izraditi nacrt ustava.
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vladavine neizravno se potkrepljuje reguliranjem izvanrednoga stanja (¢l. 15) Europske
konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda. U ratno vrijeme ili u drugim
javnim izvanrednim stanjima koja ugrozavaju Zivot neke nacije mogu drzave ljudska
prava i temeljne slobode svojih gradana znatno ograniciti ili privremeno, ¢ak, posve
suspendirati, ali uz bitne iznimke: zabrana mucenja (¢l. 3), ropstva ili kmetstva (¢l. 4, st.
1) 1 zabrana nullum crimen, nulla poena sine lege praevia (¢l. 7) uvijek zahtijevaju
postovanje. S obzirom na aktualnu raspravu u Sjedinjenim Americkim Drzavama o do-
pustivosti mucenja uhicenih, vjerojatnih terorista, postoje svi razlozi da se uputi na ta
nacela ljudskih prava.

Prihvati li se ta temeljna premisa priznavanja omedenosti drzavne vladavine, tada je
razumljiva moja tvrdnja da je najsazetija, najusredotoCenija i, ujedno, najsadrzajnija
“definicija” rule of law uspjela u jednoj recenici (Cl. 5, re¢. 1) Svicarskoga saveznog
ustava od 18. travnja 1999. godine: “Temelj i ograda drzavnoga djelovanja jest pravo”.
Dopustite da to objasnim.

“Pravo”, a to znaci u razvijenome industrijskom i postindustrijskom druStvu najpre-
teznije: zakonsko, “pozitivirano”, time i promjenjivo pravo, dakle “zakon”, ispunjava
dvostruku zadacu: ono ovlascuje drzavna tijela za suvereno djelovanje i, ujedno, ih raz-
vilasc¢uje. Ovlast Cini, sa svoje strane, razli¢ito: ona definira i legitimira drzavno djelo-
vanje.

Zakon kao sredisnji legitimacijski instrument

Legitimaciju drzavnoga djelovanja valja promatrati s dva razli¢ita gledista, s gledista
Jjavnosti 1 priznavanja (1): zapovjedno ili zabranjujuce djelovanje odredenih ljudi nas-
pram drugih ljudi, ili takoder, djelovanje koje se neposredno samo izvrSava mora se,
uopcée, obiljeziti 1 uciniti vidljivim kao suvereno, kao “drzavno” djelovanje. Drzavno
djelovanje stoga zahtijeva, nacelno, objavljivanje i javnost, a u prenesenome smislu od-
nosa prema opcéosti ono stvara prostor javnoga. To je ve¢ Kant izrazio kao “transcen-
dentalnu formulu javnoga prava”: “Sva djelovanja koja se odnose na pravo drugih ljudi
nepravedna su ako se njihova maksima ne slaze s javnoséu” (Kant, 1964.) Pozitivnome
pravu nuzna je javnost; zakon koji nije objavljen u tehnickome smislu prema propisima
nije zakon. S toga glediSta javnosti suverenih djelovanja valja takoder, prosudivati uni-
formiranje i znamenje, dakako, ¢esto u prvome redu koje se inace rukovodi idejom sim-
bolickoga prikazivanja moci. Pravna legitimacija drzavnoga djelovanja u duhu obiljezi-
vanja moze se pojaviti u raznolikim oblicima, od pokazivanja sluzbene iskaznice do
priop¢ivanja sluzbenoga broja; razvoj tehnike za masovna ratna razaranja zamijenio je
rasko$no Sarenilo zastavama okicenih bojnih redova 17., 18, i, jos§, 19. stoljeca jedno-
licnom sivozelenom bojom maskirnih odijela.

(2) Legitimacija pravom znaci, takoder, a to upucuje na problematiku demokracije,
opravdanje drzavnoga djelovanja, postizanje dostatne mjere poopcenoga priznavanja od
strane adresata normi i pogodenih normama (Liiderssen, 1996.).

Buducdi da nije uspjelo ojacati pravednost, misli Blaise Pascal, barem se opravdavala
mo¢ (Pascal, 1950.: 238). Moraju srasti justice i force kako bi mogao nastati mir, koji
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predstavlja najvise dobro.* Ta se legitimacija moZe u pojedinaénome sluéaju promasiti
kad voditelji tijela prekorace svoje pravne granice. Ipak je pravna drzava obiljezena up-
ravo time da dopuSta mogucnost drzavne nepravde, da racuna s tom mogucénoscu i
stavlja na raspolaganje instrumente otklanjanja (Schneider, 1970.: 207 i d). Legitimacija
zna¢i da se svako drzavno djelovanje moze kodirati binarno prema  zakoni-
to/protuzakonito, da, dakle, pravo konstituira “drzavnost” tako da predodzba o “drzavi”
prije svakoga prava i s onu stranu svakoga prava ne &ini smislen pojam.’

Zakon kao sredisnji instrument ocitovanja demokratske volje

Ovlastenje drzavnoga djelovanja zakonom ima, drugo, i zadacu definiranja i
determinacije. To jasno izrazavaju moderni zakoni pocinjuéi definicijom cilja, zatim re-
guliraju zadace za postizanje cilja i, od toga odvojeno, pojedina ovlastenja voditelja ti-
jela, a time takoder, moguca ogranicenja slobode i, na posljetku, stvarnu i mjesnu ras-
podjelu nadleznosti. Ovlastenje 1 “razvlastenje”, ovo posljednje znaci ogranicavanje i
kanaliziranje uporabe drzavne moc¢i, idu pod ruku: dok voditelj tijela mora znati §to i u
koju svrhu treba i ima ¢initi, gradanin je zainteresiran saznati, takoder $to tocnije i pra-
vodobnije, s kojim opterecenjima (npr. placanjima poreza) ili, takoder, drzavnim uéin-
cima mora ili smije raCunati. Dok gradanin treba biti u stanju urediti svoje ponasanje,
svoje prakticiranje slobode u granicama zakona $to pouzdanije i, time, na vlastitu odgo-
vornost, zakon sluzi drzavnim tijelima kao pokreta¢ za ozbiljenje volje “naroda” za de-
mokratskim odlucivanjem. U zakonu su nerazdvojivo povezani demokratsko nacelo i
nacelo pravne drzave (Frankenberg, 2001.: 1-3). Vladavina pravne drzave znaci, dakle,
“vladavinu zakona”, kao $to je zahtijevana ve¢ u ustavu iz Massachusettsa 1780. godine
(¢l. XXX.): “to end it may be a government of laws, and not of men”.

Okvirni institucijski uvjeti “government of laws”

Kako bi zakon, medutim, ispunio svoje funkcije da bude, s jedne strane, posrednik
politicke volje vecine i, time, (propitljiv) izraz javnoga dobra, a, s druge strane, jamstvo
gradanske slobode, mora postojati niz dodatnih pretpostavki. One se odnose i na sadr-
zajne kvalitete samoga zakona i na institucijske okvirne uvjete. Tek svojim zajednickim
djelovanjem one daju potpun pojam rule of law. Sadrzajne kvalitete pravnodrzavnoga
pojma zakona obuhvacamo kriterijima racionalnosti i normativnosti (o tome dalje u
tekstu); one odgovaraju, djelomice, elementima “inner morality of law”, koje je razvio
Lon F. Fuller, kao $to su npr. opcost, javnost, jasnoéa, sloboda protuslovlja, trajnost,
upucenost na buduénost nekoga zakona (Fuller, 1969.). Ti se elementi u britanskoj lite-
raturi predlazu kao bitni za rule of law (Allan, 1994.: 22 i d.; MacCormick, 1999.: 44 i

* Kako teska moZe biti ova veza moéi i pravednosti, pokazuje najnovija akcija suzbijanja terorizma
infinite justice. Puka primjena (vojne) sile bila bi neodgovorna i opasna, puko pozivanje na pravo bilo bi
bespomocno i, time, takoder opasno.

* Ovdje se nalazi pogodan pristup nauku Hansa Kelsena, koji, dakako, zapada u jednostranost.
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d.). Pravnostrukturni i institucijski elementi uzajamno se uvjetuju i dopunjuju. Ovdje ¢e
biti, ponajprije, govora o institucijskim uvjetima.

Dioba i pravno vezanje drzavne viasti

(a) Na prvome je mjestu nacelo organizacijske i funkcionalne diobe viasti, koja od
Lockea, Montesquieua i Kanta pripada modernoj opéeeuropskoj ideji pravne drzave.
Deklaracija o pravima covjeka i gradanina iz 1789./1791. godine naziva séparation des
pouvoirs pored garantie des droits presudnim elementima ustava. Ali ve¢ ovdje valja
imati na umu da je razdvajanje legislative 1 egzekutive kod funkcije uspostave prava
samo jos slabo izrazeno, ne samo u ustavnim poredcima pojedinih drZava, nego, ponaj-
prije, u Europskoj zajednici s jakom pozicijom Vijeca i slabom Europskog parlamenta
(Hofmann, 1996.: 321 i d.). Nedavno je poduzet zanimljiv pokusaj da se pod naslovom
“vladina uspostava prava” formulira nacrt novoga, realisticnog modela podjele uloga i
tezista izmedu “egzekutive” i1 “legislative”, u kojemu se prva vise ne pojavljuje samo
kao “egzekutivna” tj. izvr$na vlast, nego kao navlastito srediste upravljanja s pomocu
normiranja. “Vladavina zakona” sve se viSe mijenja u “vladavinu pomocu (pravne)”
uredbe, a taj je razvoj Ugovor o osnivanju Europske zajednice u svojim definicijama
oblika djelovanja (u ¢l. 249) i terminoloski odavno oznacio pojmom “uredbe”
(Bogdandy, 2000.).

(b) Drugi konstitutivni element moderne pravne drzave, koja je ne samo drzava
omogucivanja i osiguravanja slobode, nego i drzava ucinaka, jest pravno vezivanje svih
drzavnih vlasti. Ako se dioba vlasti danas primjereno promatra ne samo s gledista kon-
trole i zloporabe mo¢i, nego i s gledista funkcionalne ispravnosti, tada racionalna rad-
nodiobna suradnja raznih “vlasti” i uprava pretpostavlja to¢no postovanje materijalnih,
organizacijskih i proceduralnih pravila za doti¢no polje zadaca. Ovo pravno vezivanje
drzavnih tijela, ¢iji je bitan isjeak zakonitost uprave s nacelima pridrzavanja i prioriteta
zakona, utoliko je “samovezivanje” §to posve bitno pociva na stalnoj pripravnosti svih
sluzbenika upravnih tijela za brizljivo postovanje i provodenje pravnih normi. Ovoj
“vjernosti zakonu” drzavnih djelatnika odgovara, u blazemu obliku, opca, prosjecna
poslusnost zakonima svih njegovih gradana, bez koje bi slozeni, za smetnje veoma os-
jetljiv organizacijski sklop jedva prezivio tjedan dana. Stoga moderna slobodarska drza-
va zivi, kao §to je reCeno, od pretpostavki koje sama ne moze jamciti pravnim sredstvi-
ma (Bockenforde, 1978.: 37). Ovdje se moZe samo upozoriti na probleme koji iz ovoga
proizlaze za pluralistic¢ku, multietni¢ki ili multikulturalno jako izdiferenciranu zajedni-
cu. Ipak podsje¢amo na nedavnu presudu Saveznoga ustavnog suda o pravnome statusu
vjerske zajednice “Jehovini svjedoci”.® Dodjeljivanje korporacijskoga statusa (sa
suverenim pravima) pretpostavlja, prema presudi, da religijska zajednica postuje valjano
pravo, posebice temeljna ustavna nacela (Cl. 79, st. 3 Temeljnoga zakona), temeljna
prava tre¢ih osoba i nacela drzavnoga crkvenog prava (paritet i neutralnost, zabrana dr-
zavne crkve). Vecu “lojalnost” prema drzavi Temeljni zakon ne zahtijeva.

¢ Presuda od 19.12.2000. godine, BVerfGE 102, 3701 d.
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Pravno vezivanje drzavne vlasti znaci posStovanje hijerarhije normi, dakle orijentira-
nje podzakonskih normi kao uredbovnog ili statutarnog prava te, samorazumljivo, i svih
upravnih propisa prema formalnim (parlamentarnim) zakonima (= “prioritet zakona”),
ali 1 vezivanje zakonodavca proceduralnim i sadrzajnim odlukama pisanoga ili nepisa-
noga ustava. Zbog nuzne neodredenosti i Ceste nepotpunosti ustavnopravnih rjeSenja
neizbjezne su razlike u tumacenju i politickim kontroverzijama u pogledu ustavnosti
pojedinih zakona. Ako se radi njihova provjeravanja angazira posebno nadzorno tijelo i,
zacijelo, ¢ak s jedinom kompetencijom da utvrduje protuustavnost zakona i proglasuje
ih nistavnim, dakle kao ustavni sud prema uzoru na SAD ili njemacki, tada je unaprijed
programiran trajni sukob, u boljem slu¢aju neprestani odnos napetosti izmedu legisla-
tive 1 ustavnoga sudstva. Ako se tome prikljuci profesionalna sklonost ustavnih sudaca
ka “judical activism” te tendencija shvacanja ustava s njegovim odredbama temeljnih
prava i drzavnih ciljeva ne samo kao “poretka pravila igre” ili “okvirnoga poretka”,
nego kao program nacela koji obuhvac¢a vecinu socijalnih veza, tada se razvija proces
postupne “konstitucionalizacije pravnoga poretka” Schuppert/Bumke, 2000.) koji ugro-
Zava ne samo samosvojnost “jednostavnoga”, u demokratskome parlamentarnome pro-
cesu odlucenoga prava, nego sa sobom donosi i specifi¢ne opasnosti za pravnu sigur-
nost (Bockenforde, 1991.: 159 i d.; Denninger, 1990.: 51 i d., 143 i d.) Razumno urav-
notezivanje teSkoga odnosa izmedu parlamentarno-demokratske zakonodavne suvere-
nosti i ustavnosudske kontrole normi tema je i zada¢a maksimalno razvijenoga, dotjera-
noga razumijevanja “pravne drzave” i rule of law.

Neovisnost pravosuda, zahtjev za individualnom pravnom zastitom

(a) Jamstvo pravne sigurnosti, osim “uspostave” (“ponovne uspostave”) pravednosti
u pojedinacnome slucaju, stalna je teSka zadaca trece nezaobilazne ustanove za ozbilje-
nje “vladavine zakona”: neovisno pravosude s nepristranim, osobnim i stvarno neovis-
nim, “samo zakonu podredenim” sucima. Ovdje se mogu naznaciti samo neki problemi
koji su povezani s tom zadac¢om i koji dominiraju dnevnom praksom pravosuda koje ba-
rem donekle dobro fukcionira: oni pocinju s teSkim mehanizmima izbora i unaprediva-
nja sudaca, s ugrozavanjima osobne neovisnosti kroz utjecaje politickih stranaka na za-
posjedanje pozeljnih, rijetkih visih sudackih mjesta. Oni se umnozuju u funkciji judi-
kature 1 nepristrani, lojalni sudac, koji Zeli, svjestan obveze, svoju presudu “podrediti
zakonu”, moZe to samo ako zakon razvija snagu vezivanja, ako ovaj moze odrediti pre-
sudu suca jer je sam “odreden”. Pravna sigurnost znaci, tako videno, u prvome redu si-
gurnu prepoznatljivost prava, pravau izvjesnost i, po€ivajuci na na ovoj, onda, sigurno
provodenje prava, to jest jamstvo ucinkovite 1 pravovremene individualne pravne zasti-
te.” S obzirom na misaono i jezi¢no siromasan zakonodavni i uredbodavni aparat, koji
neprestance proizvodi norme, radi s “dinamickim upozoravanjima”, podizu se u rang

" Da adekvatno tome, nadelo zakonitosti uprave “ima na provodenje orijentirani smisleni sadrzaj”,
prikladno naglasuje Liibbe-Wolff, G. (2000.: 17 i d., 229). Pravovremenost provodenja prava vrijedi, takoder,
i za kazneni postupak. Devet godina ¢ekanja do glavne rasprave, kao u predmetu Rostock-Lichtenhagen, tesko
je krSenje nacela pravne drzave.
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bitnih ustavnopravnih zapovijedi jasnost i odredenost normi, po sebi pravnodrzavne
samorazumljivosti.®

(b) Pravnodrzavne institucije nisu samosvrha niti nacrt “idealnoga” objektivnoga
pravnog poretka. Naime, oni trebaju sluziti opéemu sluzeci svakome pojedinom grada-
ninu. To pretpostavlja da se pojedinac pravno osposobi da u svome duhu pokrece in-
strumente pravnoga poretka, ili druk¢ije: on se mora oboruzati procesualnim i materijal-
nim subjektivnim pravima. U tome je smislu nuzna subjektivnopravna dopuna objektiv-
nopravnoj instituciji neovisnoga pravosuda zahtjevom za individualno pravno jamstvo.
On se konkretizira u nizu odavno priznatih procesualnih “temeljnih prava”, od zahtjeva
za “zakonskim sucem” i “pravnim saslusanjem” preko “pretpostavke nevinosti” do zah-
tjeva za “korektnim postupkom” (usp. ¢l. 5 1 6 Europske konvencije o zastiti ljudskih
prava i temeljnih sloboda). Pretendira li javna vlast, s pravom ili bez prava, na pravna
dobra gradanina, mora se jamciti poravnanje. Zahtjevi za obeste¢enje pri razvlas¢iva-
njima ili povredama sluzbene duznosti pripadaju, time, funkcionalnoj logici i pozitivno-
pravno normalnome standardu rule of law.

Jamstvo temeljnih prava

Skicirani pregled funkcionalno nuznih elemenata pojma “pravna drzava” treba, zak-
ljuéno, odgovoriti na pitanje je li, takoder, jamstvo femeljnih prava nuzan element
“materijalno” shvacenoga pojma pravne drzave. Na njega valja potvrdno odgovoriti
zato §to se, doduse, ne mogu svi pojedinacni oblici kataloga temeljnih prava izvesti iz
rule of law, ali da se, ipak, mora zajamciti jezgra temeljnih prava (ljudska prava), bez
koje se ne moze zamisliti pravnodrzavna vladavina. Ako ova, kao §to je izneseno, pret-
postavlja priznavanje pojedinaca podvrgnutih pravu kao slobodnih i jednakih, tada su,
barem, postulat jednakosti i nacelo razmjernosti kao temeljno pravo i mjerilo ogranica-
vanja temeljnih prava elementi rule of law. “Vladavina zakona” ima smisla samo ako su
oni kojima se tako vlada nacelno slobodni.

Ugrozavanja pravne drzave — danas

“Pravna drzava”, kao $to se formirala u europskoj pravnoj tradiciji, jest, to bi trebalo
biti jasno, pretpostavkama veoma bremenito, senzibilno “umjetnicko djelo” ljudske ma-
Ste socijalnoga oblikovanja (Naucke, 2000.). Sada ¢emo se upitati o izgledima, ali i o
ugrozenostima s kojima se susrece “vladavina zakona” na pragu 21. stoljeca.

Pritom polazimo od uznemirujuce, paradoksalne tvrdnje, koja je uvjerljivo izrazena
veé prije deset godina u naslovu knjige “Sto vise drzavnih zadaca — to manje uprav-
ljacke sposobnosti prava” (Grimm, 1990.: 291 i d.; Grimm, 1994.). Unato¢ svim pre-
uranjenim “smrtovnicama” u $arolikoj “oprostajnoj literaturi” (Denninger, 2000.: 1121 i
d.) postojat ¢e i morat ¢e postojati i u buduénosti “drzava” ili bolje re€eno: “vrhovna
vlast”, mada ¢e ova u Europi, u “viSerazinskome sustavu” nadnacionalnih, nacionalnih,

8 Usp. BVerfGE 65, 1,43 id.
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regionalnih i lokalnih vlasti, poprimiti sloZeno isprepletenu strukturu. Zato je rule of
law, vjerojatno, to¢niji izraz za nasu temu nego “pravna drZava”.

I unato¢ mnogim euforijama dereguliranja i privatiziranja nipoSto se nisu smanjila,
nego, Stovise, porasla ocekivanja od “drzavno” ili, svakako, “suverenom vlaséu” zajam-
¢enoga pravnog sustava. A upravo ocekivanja smanjuju “upravljacku sposobnost
prava”, oslabljuju elaboriranu “vladavinu zakona”.

Ovdje u obliku skice predstavljam tri glavne tendencije koje vladaju sadasnjom
situacijom i, najvjerojatnije, takoder obiljezavati buducnost:

— “uzitak u raznolikosti”, pravna razrada socijalne pluralizacije i diferencijacije, priz-
navanje socijalne razlike (npr. medu spolovima) dotjeranim mjerilima “materijalne” so-
cijalne pravde, “dinamickim, prema mjestu i vremenu specificnim razumijevanjem ‘je-
dnakosti u razli¢itosti’” (Gerhard, 1999.: 201 i d., 218.; MacKinnon, 1994.; Denninger,
1994.:361d.).

— potreba za sigurnoscu, pravno ovladavanje tehnolosko-ekoloskim, medicinskim, so-
cijalnim i kriminalnim, takoder teroristickim rizicima pomocu transformacije “liberal-
ne” pravne drzave koja jam¢i pravnu sigurnost u “socijalnu” preventivau drzavu koja
izravno cilja na sigurnost pravnih dobara (Denninger, 1988.: 1 i d.; Denninger, 1990.:
33id.).

— globalizacija pri istodobnoj individualizaciji, (Beck, 1994.: 466 i d.) u pravnome po-
gledu nastanak i prihvacanje novih, teritorijalnih granica labavijih, nedrzavnih pravnih
poredaka koji nadilaze teritorijalne granice uz istodobno dopustenje lokalnih i regional-
nih identifikacijskih obrazaca kroz zastitu manjina i nove oblike solidarnosti (Bayertz,
1998.; Denninger, 1995.: 7 1 d.; Volkmann, 1988.). Ovi se trendovi uzajamno prozZimaju
na razli¢ite nacine; adekvatno tome slozeni su njihovi utjecaji na institucije pravne dr-
zave.

Legitimnost — racionalnost — normativnost kao normativni kriteriji

U zakonu smo navikli razlikovati pitanja njegove legitimnosti, (sadrzajne) racional-
nosti i normativnosti. Prvo se pitanje odnosi na nastanak norme i njezinu svodljivost na
instanciju koja stvara legitimaciju, u demokraciji, dakle, na tijelo koje predstavlja de-
mokratsku opcost. Drugo je pitanje sredi$nji predmet znanosti o zakonodavstvu (Noll,
1973.); ona obraduje metode i tehnike svrhovito optimalnoga normiranja, ukljucujuci
svrstavanje odredenih konkretizacijskih stupnjeva na odredene (koordinirane ili subor-
dinirane) politi¢ke razine odlu¢ivanja. Jasno je da se to mozZe dogadati jedino u ovisnosti
o stanju ustavnoga prava. Trece se pitanje odnosi na socijalnu snagu upraviljanja neke
norme ili kompleksa normi. Za svaki od ova tri kriterija: legitimnost, racionalnost i
normativnost valja pitati o u¢incima $to ih opisane glavne tendencije imaju i §to ¢e ih
imati na pravnodrzavno normiranje. Pred nama je golema zadaca. Mogu naznaciti samo
s nekoliko primjera koji pojedina¢ni problemi nastaju.
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Kraj suverenosti nacionalne drzave nije kraj “government of laws”

(a) Legitimacija: Tendencija da se vodi racuna o predodzbama socijalne pravednosti
i priznavanja razlika na dotjeran, za skupine specifi¢an nacin, moze se izraziti i u po-
sebnim efektivnim i stimulacijskim zakonima kao i u prihvacanju drzavnih ciljeva i
klauzula o zastiti manjina u tekstu ustava. Oboje moZe oslabiti reprezentativnost nekoga
zakona u smislu sadrzajne opcosti. Previse partikulariziranja briSe, na posljetku, razliku
izmedu mjere u pojedinacnome slucaju i op¢e norme; previse neodredenosti, npr. u od-
redivanju drzavnih ciljeva; promice proces “konstitucionalizacije” pravnoga poretka (v.
gore) i otvara i egzekutivi i judikativi prostore za odmjeravanje ili prosudivanje koji se
teSko mogu nadzirati (MacCormick, 1984.: 68 i d.). Isto kao u efektivnoj i stimulacij-
skoj upravi pojavljuje se ta neodredenost pri zakonskome ovlastenju planirajuce i
usmjeravajuce uprave, naime svuda gdje zakonodavac radi, umjesto s preciznim kondi-
cionalnim programima, s opcenitim i latentno politickim kompromisnim finalnim pro-
gramima. Uprava tada “vise nije, zapravo, izvrSna vlast, nego instancija koja politicki
odlucuje” (Grimm, 1994.: 300). Pritom zaostaje pravna sigurnost.

(b) Sigurnost: Koliko god to zvuéi paradoksalno, pravna je sigurnost, takoder,
ugrozena $to se viSe pravna drzava pretvara u preventivau drzavu.

Ugrozavanja poprimaju razli¢ite oblike prema podrucjima, kao $to to pokazuje uspo-
redba rjeSenja u podrudju unutarnje sigurnosti, npr. suzbijanja organiziranoga kriminala
i, posebice, obrana od terorizma, s rjeSenjima u tehnickome i ekoloskome pravu. Korak
od tradicijskoga suzbijanja opasnosti u policijskome pravu s donekle predvidivim opas-
nostima radi $to opseznijega, pravovremenoga suzbijanja rizika ne rjeSava samo jasno
opisana interventna ¢injenic¢na stanja u korist maglovitih, poput op¢ih klauzula prividnih
¢injenicnih stanja i “zakonskih patvorina” (Maus, 1986.: 277 i d.; Frankenberg, 2001.),
nego oduzima, ponajprije, tlo sigurne primjene najznacajnijoj materijalnoj interventnoj
ogradi: nacelu razmjernosti (Denninger, 1996.: 160 i d.). U tehni¢kome i ekoloskome
pravu (Denninger, 1990.: biljeska 160 i d.) nuznost posve neizvjesnih i stalne revizije
potrebnih rizicnih granicnih vrijednosti ne dovode samo do gubitka odredenosti zakon-
ske norme, koja se dodatno oslabljuje viskom (takoder “dinamickih”) upozorenja, nego
i do pravosudem dopustenoga’ preobrazaja egzekutive u zapravo normativnu “guberna-
tivu”, dok se legislativa svodi na akte “simbolicke ekoloske politike” (Hansjiirgens/
Liibbe-Wolff, 2000.).

Ucinci ugrozavanja pravne drzave gomilaju se ako se susrecu gledista raznolikosti i
tehnoloske prevencije rizika. To je slu¢aj kad pluralisticke neizvjesnosti etike, npr. bio-
etike, prodiru u tehnicki novum, npr. genske tehnike. Ovdje, kao i pri informacijskim i
komunikacijskim tehnologijama, pravo zaostaje za tehnickim razvojem; pokusaji da se
dode do zakonskih, tj. op¢eprihvacenih “rjeSenja” otezavaju ideoloske, vjerske i emoci-
onalne razlike.

(¢) Globalizacija: Na posljetku, ne moze se jos govoriti ni o legitimnosti ni o0 norma-
tivnosti (upravljackoj snazi) pravnodrzavnih sustava normi tamo gdje global players
svake vrste izmicu zahvatima drzavnog poretka i gdje su poceli djelovati prema svjets-

® Za Njemacku usp. samo BVerfGE 49, 89, 139 i d.
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kim privatnim rezimima. Natuknice su lex electronica, lex sportiva i ve¢ visestoljetni
lex mercatoria. U tim se podrucjima “dogada djelotvorna samodestrukcija prava, koja
jednostavno suspendira bitna temeljna nacela prava nacionalne drzave: izvodenje valja-
nosti pravnih normi u hijerarhiji pravnih izvora, legitimacija prava politicki postavlje-
nim ustavom, uspostava prava parlamentarnim instancijama, osiguranje institucijama,
postupcima i nacelima pravne drzave te jamstvo individualnih prostora slobode politicki
izborenim temeljnim pravima” (Teubner, 2000.: 437 i d., 440).

Mozda se u Europi s epohom nacionalnodrzavne suverenosti neopozivo zavrsava i
pravna drzavnost u dosadasnjem razumijevanju (Denninger, 2000.: 1121 i d.). Tada ¢e
se morati razvijati drugi “funkcionalni ekvivalenti” ako se hoce ocuvati i dalje razvijati
Europa kao “prostor slobode, sigurnosti i prava”. Lord Ralf Dahrendorf nedavno je iz-
razio svoju zabrinutost zbog lose alternative “svijeta bez oslonca” neocekivanim rijeci-
ma za jednoga velikog liberala: “Moramo graditi institucije” (Dahrendorf, 2001.: 10).
Rule of law obiljezava jedan kompleks takvih institucija. O tome skicirana funkcionalna
logika “vladavine zakonima” potvrdit ¢e se i u drugim okvirima odlucivanjima i uopce
se nece ograniciti na Europu.

Ne bi me, dakle, cudilo kad bi tada novi instrumenti umnogome bili, ipak, prili¢no
sli¢ni starima.

S njemackoga preveo

Tomislav Martinovi¢
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Summary

The author looks into the notion of the rule of law from the functional/logical,

and not historical standpoint: he starts from the hypothesis that there is the func-
tional logic of managing social behaviour and social developments by means of
legal norms. This logic, with some preconditions, creates certain institutions. The
recognition of members of a society as free and equal is the fundamental assump-
tion. It means that government agencies have the right of independent action but
are at the same time also disempowered. This requires the quality of laws to be
evaluated on the basis of rationality and normativity. The second part of the text
lists the institutional conditions for the rule of law: division of power, legal re-
strictions of all government institutions and independent judiciary. A guarantee of
basic right must be included in these functional elements.

The author thinks that our future is to be marked by social pluralization, the

need for security and the concurrent processes of globalization and individualiza-
tion. These processes are surely going to affect the institutions of the state of law.
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